REPUBBLICA ITALIANA
IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
Il Tribunale Amministrativo Regionale per la Lombardia - Sezione staccata di Brescia - ha pronunciato la seguente

SENTENZA
sul ricorso n. 440/98 proposto da

Carla Piantoni,
rappresentata e difesa dagli Avv.ti Gianfranco Fontana e Italo Ferrari, ed elettivamente domiciliata presso il primo in Brescia, via XXV Aprile n.32; 

contro
il Comune di Piancamuno, in persona del Sindaco pro-tempore, 
costituitosi in giudizio, rappresentato e difeso dall’Avv. Silvano Venturi ed elettivamente domiciliato presso lo stesso in Brescia via Moro n.10;

e nei confronti

della Regione Lombardia, in persona del Presidente della Giunta regionale, 

non costituitasi in giudizio;

PER L'ANNULLAMENTO
della deliberazione del Consiglio comunale del Comune di Pian Camuno n. 24 del 5 agosto 1997 di adozione del P.U.L. e variante perimetrazione del P.R.G. e della deliberazione dello stesso Consiglio n.34 del 6 novembre 1997 contenente controdeduzioni ad osservazioni di approvazione definitiva del P.U.L. 

Visto il ricorso con i relativi allegati;

Visto l'atto di costituzione in giudizio dell’Amministrazione resistente; 

Viste le memorie prodotte dalle parti a sostegno delle proprie difese;

Visti gli atti tutti della causa;

Designato quale relatore alla pubblica udienza del 9 febbraio 2001, il dott. Oreste Mario Caputo; 

Uditi, gli Avv.ti Italo Ferrari per la ricorrente e Silvano Venturi per il Comune resistente; 

Ritenuto in fatto e in diritto quanto segue:

FATTO
Carla Piantoni ha impugnato le deliberazioni del Consiglio comunale di Pian Camuno aventi ad oggetto rispettivamente l’adozione del P.U.L. con annessa variante di perimetrazione del P.R.G. (n. 24 del 5 agosto 1997) e esame controdeduzioni alle osservazioni di approvazione definitiva P.U.L.”Via delle Sorti” con annessa variante al P.R.G. (n.34 del 6 novembre 1997).

In fatto la ricorrente ha dedotto di essere proprietaria di alcuni immobili classificati nel previgente P.R.G. nella zona “D1-Industriale di completamento”; che l’area de quo per effetto delle delibere impugnate è stata inclusa nel P.L.U. con la quale si stabiliva la riconversione degli edifici esistenti all’uso industriale subordinando gli interventi alla preventiva approvazione di un piano attuativo; e che, infine, la nuova disciplina urbanistica le impone nuovi e pregiudizievoli oneri.

Da qui l’impugnazione affidata ai seguenti motivi di censura:

I. Violazione degli artt. 2, 3 e 6 della L. R. 23 giugno 1997 n.23. 

Con la variante adottata il Comune di Pian Camuno non si è limitato ad approvare la modifica del perimetro intesa ad assicurare un migliore assetto urbanistico del piano attuativo già previsto, ma ha sostanzialmente provveduto ad assoggettare, con il ricorso non consentito alla variante in forma semplificata, a preventivo piano attuativo un area di mq. 130.000 che in origine era assoggettata ad intervento diretto.

I. Violazione dell’art.27 della l. 22 ottobre 1971 n. 865 e dell’art.28 l. 17 agosto 1942 n.1150, degli artt. 3 e 6 L. r. n.23 del 1997. 

L’amministrazione comunale ha utilizzato lo strumento del P.L.U. per finalità estranee a quelle proprie: anziché ricorrere al P.I.P., espressamente previsto dall’ordinamento urbanistico per attuare la programmazione urbanistica-economica di una rilevante porzione del territorio pari a mq. 270.000, si è inteso arbitrariamente raggiungere la medesima finalità con il P.L.U. 

I. Violazione dell’art.28 L. n. 1150 del 1942. 

In ogni caso la lottizzazione d’ufficio non è stata preceduta dall’invito ai privati a lottizzare, come espressamente previsto dalla norma. 

I. Violazione dell’art.28 L. n. 1150 del 1942 sotto altro profilo. 

Nonostante la ricorrente fosse proprietaria delle aree oggetto di P.L.U. sin dal 1995 non le mai stato comunicato né notificato alcun atto che riguarda la disciplina urbanistica del sito.

I. Violazione degli artt. 822 e 823 c.c. 

Infine la rete viaria con gli annessi parcheggi è stata realizzata su beni demaniali.

L’amministrazione si è costituita, chiedendo la reiezione del ricorso perché infondato.

Alla pubblica udienza del 9.02. 2001, la causa su richiesta delle parti è stata trattenuta in decisione.

DIRITTO
La ricorrente proprietaria di terreni inclusi nella zonizzazione di cui all’originaria previsione del P.R. G. del Comune di Pian Camuno come zona “D1-Industruale di completamento”, nella quale gli interventi edilizi erano subordinati alla sola concessione edilizia, ha impugnato le deliberazioni del Consiglio comunale di Pian Camuno con le quali si sono adottati ed approvati con la procedura semplificata di cui alla L. r. 23 giugno 1997 n. 23 la variante ed il piano attuativo, disponendo la riperimetrazione della zona “D3” contigua a quella “D1” che in essa viene ricompresa, ove l’edificazione è subordinata all’approvazione di un unico piano attuativo di iniziativa pubblica.

Con il primo motivo la ricorrente censura il ricorso alla procedura semplificata per un nuovo e diverso azzonamento, rispetto a quello preesistente di cui al P.R.G approvato nel 1989, per una superficie complessiva di 130.000 mq.

La variante adottata ed approvata con la procedura semplificata sarebbe consentita secondo la ricorrente, per un verso, solo per ipotesi circoscritte “minori”; e, per l’altro, la modifica deve essere volta unicamente ad assicurare un migliore assetto urbanistico nell’ambito dell’intervento, non già ad assoggettare aree, ab origine suscettibili di diretto intervento, a preventivo piano attuativo, con il conseguente ulteriore onere di contributi di urbanizzazione per zone già urbanizzate.

Il motivo di gravame riflette un indirizzo ermeneutico letterale dell’art. 2, comma 2 lett. f della L. r. 23 giugno 1997 n. 23, sull’assunto che il legislatore regionale ha previsto casi tassativi e specifici di varianti urbanistiche soggette a procedura semplificata.

Viceversa l’amministrazione resistente offre una lettura estensiva della norma, intesa a valorizzare la finalità perseguita con la disciplina delle varianti in forma semplificata, quale per tutte la flessibilità degli strumenti di pianificazione urbanistica.

Pare necessario soffermarsi sulla questione.

Su un piano meramente astratto all’interprete si offre innanzitutto un’alternativa secca: o intendere che tutto l’elenco delle ipotesi di varianti in forma semplificata sia esemplificativa e quindi svincolarlo dall’analisi testuale delle singole previsioni; o, viceversa, intendere l’elencazione come tassativa sia nei casi tipizzati che nel contenuto delle specifiche norme.

Il primo capo dell’alternativa risponde ad una visione dell’ordinamento urbanistico regionale di colorazione accentuatamente localistica: la disciplina urbanistica sarebbe in definitiva rimessa al Comune, con il pregio di garantire una maggiore elasticità degli strumenti di programmazione del tessuto urbano.

La soluzione di cui al secondo capo risulta intrisa di una colorazione sovralocale meno individualista, sul presupposto che la compiuta disciplina del territorio richiede, oltre il coordinamento dei singoli strumenti urbanistici di fonte locale, il controllo, anche ai fini garantistici di tutela dei soggetti portatori degli interessi coinvolti dalla pianificazione, di un’autorità pur sempre locale ma istituzionalmente (più) lontana rispetto alle concrete aspettative che le opzioni adottate comportano.

Per quest’ultimo indirizzo, ciò che si perde in termini di flessibilità degli strumenti urbanistici lo si lo si recupera sul piano della maggiore garanzia di imparzialità delle valutazione degli interessi legati alla pianificazione urbanistica.

Quale dei due percorsi risulti in astratto preferibile non è il caso di affrontare essendo in larga parte la scelta rimessa a valutazioni politiche che esorbitano dal compito cui è chiamato l’interprete.

Questi infatti deve limitare l’indagine al dato positivo di riferimento.

Orbene l’art. 2 L. r. n. 23 del 1997 è nel senso che le deroghe all’intervento regionale sono eccezionali, tant’è che si individuano quali sono i casi ammessi specificando rigidamente il contenuto delle singole previsioni.

Ma v’è di più.

I casi eterogenei di più svariato genere, in cui non sembra decisivo il criterio quantitativo in sé abbastanza evanescente dell’estensione spaziale delle aree coinvolte dalla variante, mostrano un elemento comune, un collante che le lega.

Esso è individuato nelle varianti agli strumenti urbanistici che non pregiudichino le situazioni soggettive dei terzi già consolidate in forza del P.R.G.

Se si ha cura di scorrere l’elencazione di cui all’art. 2 si leggono: a) varianti dirette a localizzare opere di competenza comunale; b) varianti volte ad adeguare le originarie previsioni di localizzazione dello strumento urbanistico alla progettazione esecutiva; c) varianti atte ad apportare agli strumenti urbanistici generali le modificazioni necessarie a conseguire la realizzabilità delle previsioni urbanistiche; d) varianti dirette a modificare le modalità di intervento sul patrimonio edilizio esistente; e) varianti di completamento; f) varianti che comportino modificazioni dei perimetri territoriali esistenti subordinati ai piani attuativi, finalizzate ad assicurare un migliore assetto urbanistico nell’ambito dell’intervento opportunamente motivato e tecnicamente documentato, ovvero a modificare la tipologia dello strumento urbanistico attuativo; g) varianti finalizzate alla individuazione delle zone di recupero del patrimonio edilizio esistente; h) varianti relative a comparti soggetti a piani attuativi; i) varianti concernenti le modificazioni della normativa dello strumento urbanistico generale.

Ad eccezione dell’ipotesi delineata sub a) sulla localizzazione delle opere pubbliche comunali per la quale non si fa altro che riproporre lo stesso congegno normativo previsto dall’art. 1 l. 3 gennaio 1978 n. 1, in tutti gli altri casi la variante in forma semplificata non è idonea a mutare la destinazione delle aree come prevista dal P.R.G., e quindi a vanificare le situazioni giuridiche consolidatesi in forza della disciplina impressa dallo strumento urbanistico primario. 

In definitiva la normativa regionale, alla stregua dell’art. 25, comma 1, lett. a) l. 28 febbraio 1985 n. 47, mira a rendere più agile e flessibile il rapporto tra i diversi livelli di pianificazione, preservando peraltro il nesso di derivazione di quello secondario rispetto a quello primario, che non può essere unilateralmente alterato da parte dell’amministrazione comunale senza il concorso di quella regionale.

Il caso che ne occupa è al riguardo paradigmatico.

L’area unitariamente considerata oggetto dell’ impugnata variante, sita in località Sorti di Pian Camuno, riguarda una vasta zona del territorio, destinata in origine ad insediamento produttivo siderurgico oramai dismesso (ex Predalva, come si legge nella scheda informativa allegata alla deliberazione n. 24).

Gìà in precedenza per la stessa zona, al fine di recuperare e valorizzare la località si erano approvati la convenzione preliminare e l’accordo di programma (deliberazione del Consiglio comunale n.2 del 17.01.1997).

Lo strumento consensuale, che comunque doveva essere preceduto dalla adozione della variante, era ritenuto lo strumento più consono all’immediata e celere riconversione all’industria leggera e all’artigianato delle aree.

Di seguito, entrata in vigore la normativa regionale sulle varianti a procedura semplificata di cui all’art. 2 della L. r. 23 giugno 1997 n.23, il Consiglio comunale decide di ricorrere alla procedura semplificata di adozione e approvazione della variante “al fine di assoggettare a piano attuativo di iniziativa pubblica tutta l’area che il vigente P.R.G. classifica in parte come zona D1 e in parte zona D3”.

La destinazione originaria dei terreni inclusi o attigui ad un'unica area produttiva dismessa, e la conseguente necessita di recuperare e valorizzare la zona mediante la riconversione globale, hanno indotto l’amministrazione a riperimetrare zone ritenute omogenee al fine di perseguire in via immediata l’organica armonizzazione degli interventi di edificazione attraverso un unico strumento, quale il piano attuativo ad iniziativa pubblica.

Così operando per la zona “D1-industriale di completamento”, originariamente esclusa dalla pianificazione secondaria esecutiva, ove gli interventi edilizi non erano subordinati ad alcun strumento attuativo sia ad iniziativa privata che pubblica, si è tuttavia sostanzialmente mutata la destinazione impressa dal P.R.G.

La riperimetrazione degli ambiti territoriali omogenei al fine di modificare la tipologia del preesistente strumento attuativo, prevista all’art. 2, comma 2, lett f) L. r. 23 giugno 1997 n. 23, è stata invece l’occasione, affatto esclusa dalla norma, per assoggettare aree suscettibili di diretta edificazione allo strumento urbanistico attuativo, pregiudicando la situazione giuridica soggettiva dominicale della ricorrente consolidatasi in forza della disciplina impartita dal P.R.G. 

D’altra parte l’area inclusa in una zona che il piano regolatore considera immediatamente edificabile, senza essere subordinata a strumentazione urbanistica esecutiva, è tale perché già (almeno parzialmente) urbanizzata (cfr. sulla edificabilità delle zone a completamento nelle quali sono consentite opere dirette “a completare l’assetto urbanistico”, Cons.St., Sez.V, 15 gennaio 1987 n. 10).

L’eventuale finalità di recupero edilizio, tenuta in perspicua considerazione dalla deliberazione impugnata, trova specifica disciplina in quella prevista per il piano di recupero di cui all’art. 27 l. 5 agosto 1978 n. 457, e la cui adozione in forma semplificata è per l’appunto prevista all’art. 2, comma 2, lett. g) L. r. 23 giugno 1997 n.23.

Il rilievo è significativo poiché la variante semplificata è consentita, va sottolineato, per zone già sottoposte dal P.R.G. a strumentazione urbanistica attuativa quali sono i piani di recupero (Cons.St., Sez.V, 14 luglio 1995 n. 1080, Id., Sez. IV, 25 settembre 1992 n. 789).

In definitiva, pertanto, l’originaria previsione contenuta nel P.R.G. laddove affranca per zone individuate gli interventi edilizi dalla adozione dello strumento urbanistico attuativo non è suscettibile di modifica in una con la variante semplificata di riperimetrazione di aree ancorchè omogenee.

Del resto, e conclusivamente sul motivo di censura, accedendo ad un giudizio sulla razionalità intrinseca della variante impugnata, va sottolineato che l’unico comparto scaturente dalla riperimetrazione e stato a sua volta diviso in due sub-comparti, frustrando di fatto la finalità perseguita intesa ad assoggettare ad un'unica disciplina omogenea le aree suddette.

Quest’ultima considerazione dà ingresso ai motivi di impugnazione che si incentrano sulla violazione delle disposizioni che disciplinano l’ambito applicativo del piano di lottizzazione d’ufficio.

Sotto un primo profilo, si sarebbe perseguito secondo la ricorrente la programmazione urbanistico-economica delle aree a destinazione produttiva attraverso uno strumento diverso da quello tipico previsto per gli insediamenti produttivi di cui all’art. 27 l. 23 ottobre 1971 n. 865.

La censura è fondata.

Nell’originaria deliberazione del Consiglio comunale del 17.02.1997 di approvazione dell’accordo di programma, in seguito sostituito con la più celere procedura della variante in forma semplificata si dava espressamente atto di volere riconvertire le aree all’industria leggera e all’artigianato.

La finalità programmatoria di rilancio anche economico del tessuto urbano costituisce finalità propria del P.I.P. 

L’ambito proprio del P.I.P. consiste infatti nell’acquisizione mediante procedura ablativa al patrimonio indisponibile del comune di aree da destinarsi all’iniziativa d’impresa privata.

L’assegnazione delle aree alle imprese che si insediano sul territorio comunale (cfr. art. 27, comma 5, L.cit.), persegue il fine di incentivare l’attività produttiva che giustifica l’offerta delle aree ad un prezzo di favore (cfr. Cons.St., Sez.IV, 5 maggio 1997 n. 478; Id, Sez.IV, 5 dicembre 1994, n. 978).

Con gli atti impugnati l’amministrazione comunale, sull’implicito presupposto che la procedura semplificata non potesse essere tout court applicata al P.I.P. in ragione degli interessi coinvolti esulanti quelli strettamente urbanistici, ha dunque arbitrariamente utilizzato lo strumento del piano di lottizzazione d’ufficio per aree già urbanizzate al fine di riconvertire le attività produttive site sul territorio comunale. 

Con i profili di censura che residuano, la ricorrente lamenta per l’appunto che la lottizzazione d’ufficio sarebbe preclusa dal fatto che la zona è quasi completamente urbanizzata, e che, in ogni caso, la lottizzazione d’ufficio presuppone l’inerzia dei proprietari a procedere direttamente alla lottizzazione per realizzare le opere di urbanizzazione.

Entrambe le censure sono fondate.

La giurisprudenza è univoca nel senso di negare la legittimità di imposizione ai privati di lottizzare aree già dotate delle opere di urbanizzazione.

Il piano di lottizzazione è infatti prevedibile ed approvabile allorchè si tratti di asservire per la prima volta un’area non ancora urbanizzata (cfr. Tar Lazio, Roma Sez. II, 19 gennaio 1999 n. 331; Id, Sez. II, 10 marzo 1998 n. 374).

Venendo all’altro profilo di violazione dell’art. 27 L. n. 1150/1942 che attinge la natura surrogatoria della lottizzazione d’ufficio, va precisato che mentre le norme tecniche e la tavola di azzonamento, approvate con la variante, prevedono il generico assoggettamento a piano attuativo, l’amministrazione ha proceduto d’ufficio alla lottizzazione senza previamente verificare ai sensi dell’art. 28 cit. la volontà dei privati, proprietari delle aree, di procedere essi stessi alla lottizzazione.

Risulta dunque di fatto violata la norma che può ritenersi l’antesignana del principio di sussidiarietà orizzontale, laddove rimette all’iniziativa privata la realizzazione degli interventi di lottizzazione e solo in via surrrogatoria, in caso di loro inerzia, consente la realizzazione pubblica d’ufficio.

Alla medesima stregua trova fondamento la doglianza riferita alla mancata comunicazione alla ricorrente di qualsivoglia comunicazione avente ad oggetto gli atti della lottizzazione d’ufficio di aree di sua proprietà.

Va invece respinta l’ultima censura poiché nessuna illegittimità consegue dall’inclusione negli strumenti di pianificazione di terreni del demanio in quanto in ogni caso gli interventi materiali su di essi sono pur sempre subordinati al consenso delle amministrazioni pubbliche titolari dei beni incisi. 

Le spese di causa seguono la soccombenza e vengono liquidate come in dispositivo.

P.Q.M.
il Tribunale Amministrativo Regionale per la Lombardia - Sezione staccata di Brescia - definitivamente pronunciando, accoglie il ricorso in epigrafe.

Condanna il Comune di Pian Camuno al pagamento delle spese di lite in favore della ricorrente che si liquidano in complessive £. 5.000.000.

Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall'Autorità amministrativa.

Così deciso, in Brescia, il 9 febbraio 2001, dal Tribunale Amministrativo Regionale per la Lombardia, in Camera di consiglio, con l'intervento dei Signori:

MARIUZZO Francesco, Presidente – CONTI Sergio, Consigliere – CAPUTO Oreste Mario, Consigliere, estensore.  
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